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La InvERsIón En EnERgías 
REnovabLEs En aRgEntIna
El papel de la energía, base biofísica del desarrollo, es analizado por diversos autores (p. ej., Reister, 1987; tahvonen y salo, 2001; 
Recalde y Ramos, 2012). sin un adecuado abastecimiento no es po-
sible alcanzar un alto grado de desarrollo económico y social, pero 
este se puede lograr de varias maneras y usando fuentes con distintos 
grados de impacto ambiental. Este aspecto ha cobrado relevancia en 
las últimas décadas con el reconocimiento, en el quinto informe del 
Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico (ipcc), del pa-
pel del sector en la emisión de gases de efecto invernadero (gei), del 
calentamiento global (doi/iea, 2013) y sus orígenes antropogénicos 
y de su impacto futuro.
Debido a la importancia económica y ambiental del uso de las di-
versas fuentes, en su proceso de desarrollo los países procuran sustituir 
sus matrices energéticas para reducir la dependencia energética y el 
impacto ambiental. así ocurrió en los países de la ocde después de los 
años setenta cuando, debido a las crisis del petróleo, el precio de los 
recursos de los que dependían (en su mayoría importados) aumentó 
notablemente, lo que afectó su balanza energética y su economía. 
además, en la mayoría de los países desarrollados, el compromiso 
para reducir la emisión de gei y las iniciativas de mitigación han im-
pulsado el uso de nuevas tecnologías que utilizan energías renovables 
menos contaminantes.
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Por su parte, en los países en desarrollo el principal objetivo para 
sustituir la matriz energética era hasta hace poco asegurar el abas-
tecimiento, reducir la dependencia energética y mejorar la red de 
electricidad en zonas alejadas y poco desarrolladas (Fouquet, 2013). 
Ese es el caso de argentina, donde la sustitución se inició en los años 
cuarenta, durante el primer gobierno de Juan Domingo Perón, para 
sustituir carbón mineral importado y petróleo (en su mayoría im-
portado) por gas natural y grandes centrales hidráulicas. Esa política 
buscaba reducir la dependencia y aumentar el autoabastecimiento, sin 
fuerte presencia de objetivos ambientales (Dubrovsky, 2004; barrera, 
2011). a finales de los ochenta se empiezan a ver indicios de pro-
moción de fuentes renovables e incorporación del concepto de uso 
racional o eficiente, aunque aislados e intermitentes. Y se han desa-
rrollado algunas iniciativas, desde mejorar la información mediante 
mediciones y estadísticas hasta adoptar regulaciones con instrumentos 
económicos para incentivar la inversión privada. Pero los instrumentos 
no han logrado un impacto significativo en la inversión en energías 
renovables para generar electricidad. según la Compañía adminis-
tradora del Mercado Mayorista (cammesa), en 2013 el 63,8% de la 
electricidad era generada por tecnologías térmicas con base en gas 
natural y derivados de petróleo, el 31% por fuerza hidráulica (grandes 
centrales y pequeños emprendimientos), el 4,4% por energía nuclear 
y el 1,3% por nuevas fuentes renovables (fnre).
a pesar de que hoy se reconoce la importancia de promover las 
energías renovables y su potencial para mitigar el impacto ambiental, 
aún enfrentan el problema de mayores costos y menor rentabilidad 
relativa que las tecnologías convencionales maduras1, lo que ha di-
ficultado su difusión en todo el mundo. Es en este marco que surge 
la opción de emplear instrumentos que aumenten o aseguren la 
rentabilidad futura de estas inversiones, los cuales hoy se utilizan en 
muchos países ( Jacobs et al., 2013; del Río y Mir, 2014; del Río y 
Linares, 2014; ren21, 2015). no obstante, la revisión empírica muestra 
que, aun aplicando instrumentos similares, los países logran distintos 
grados de inversión en energías renovables. Cabe entonces preguntar 
cuáles son los factores que afectan la política energética y los proyectos 
de energías renovables. se trata, en su mayoría, de factores políticos, 
económicos e institucionales que enmarcan las decisiones de política 
1 Existe un intenso debate sobre la rentabilidad relativa de las fnre y las tec-
nologías que usan recursos fósiles: algunos autores argumentan que hay subsidios 
encubiertos a estos recursos y que no se tienen en cuenta, en forma expresa, las 
externalidades negativas de su utilización.
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e influyen decisivamente en su aplicación. Muchos de ellos apuntan 
al comportamiento de la inversión y sus determinantes.
El comportamiento de la inversión es uno de los factores que más 
inciden en la actividad económica de un país; por ello diversos estudios 
analizan qué determina en última instancia el deseo de invertir de los 
agentes económicos. Muchos de esos estudios encuentran que son las 
expectativas de los agentes acerca de la rentabilidad y la estabilidad 
futuras de sus inversiones, las cuales son afectadas directamente por 
la incertidumbre2 (Dixit y Pindyck, 1994; Kosacoff y Ramos, 2006; 
Parigi et al., 2007; Mohn y Misund, 2009; Recalde, 2011a). En el 
caso de la promoción de energías renovables, la influencia de las ex-
pectativas es fundamental, pues suelen ser proyectos de alta inversión 
que requieren horizontes de planeación de largo plazo, en los que la 
estabilidad es esencial.
En este marco, este artículo analiza los factores del contexto argen-
tino que están detrás de los instrumentos de promoción de energías 
renovables y que han llevado a su bajo desempeño. argumenta que, 
en los países en desarrollo, el entorno de la política energética pude 
tener un efecto negativo que contrarresta el diseño y la aplicación de 
la política y de sus instrumentos. Las conclusiones que extraen son 
válidas para otros sectores, de modo que el análisis no se limita a un 
caso aislado, pues examina las condiciones que afectan a toda la eco-
nomía y que operan de manera particular en el sector energético. no 
obstante, cada política sectorial opera en un entorno, cuyas condiciones 
hacen posible lograr o no resultados positivos. El marco institucional 
general afecta en forma diferencial a cada uno de esos marcos y, con 
ello, el resultado de la política en cuestión. Este artículo no se propone, 
entonces, encontrar las características específicas de la promoción de 
energías renovables, sino examinar de qué manera el marco institu-
cional del país puede haberse opuesto a los instrumentos de política, 
así como explicar el escaso desarrollo de las energías renovables.
El artículo consta de cuatro secciones. Primero revisa las princi-
pales condiciones del entorno de la política de energías renovables 
y examina el efecto de las instituciones y de su interrelación con el 
desarrollo socioeconómico. Después presenta el método para estudiar 
las condiciones del entorno, con base en la adaptación de esquemas 
ampliamente utilizados en la economía ambiental y la economía 
2 aquella situación en la que el futuro no se puede proyectar a partir del com-
portamiento anterior. Como argumenta Davidson (1988; 1991), la incertidumbre 
es la característica básica de un mundo no ergódico, el mundo real. En los sis-
temas no ergódicos no se puede extrapolar el pasado al futuro, de modo que los 
agentes no pueden tener una idea exacta de los eventos futuros.
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institucional. En la tercera sección se analiza el entorno de la políti-
ca de energías renovables en argentina y el impacto de los factores 
institucionales. Por último, se presentan algunas reflexiones finales.
EL ENTORNO Y LA PROMOCIÓN DE ENERGÍAS RENOVABLES
En el diseño de la política energética interviene un conjunto de facto-
res y elementos que llevan a su éxito o su fracaso, entre ellos: barreras 
a la entrada de las tecnologías, actores clave, instrumentos (directos e 
indirectos), condiciones nacionales e internacionales (o del entorno) 
(olade/cepal/gtz, 2003).
Las barreras a la entrada son los obstáculos que enfrenta la intro-
ducción y el desarrollo de nuevas técnicas, los cuales dependen del tipo 
de tecnología y del grado de desarrollo de los países (Painuly, 2001; 
Painuly y Fenhann, 2002; altomonte, 2007). Esas barreras se pueden 
eliminar con instrumentos adecuados: desde aquellos que permiten el 
acceso de las fuentes renovables a la red hasta aquellos que aumentan 
la masa crítica de capital humano requerido para su desarrollo. no 
obstante, puesto que en los países en desarrollo las fuentes renova-
bles no enfrentan una barrera única sino un conjunto de barreras, es 
necesario recurrir a un conjunto de medidas que se complementen 
cuidadosamente para que las lleven por un sendero de expansión y 
desarrollo en el mediano y el largo plazo (Foxon et al., 2007).
aunque el diseño de la política considere esas barreras y diseñe 
instrumentos adecuados para eliminarlas, hay otros factores externos a 
la política energética que determinan el resultado: las condiciones del 
entorno (condiciones habilitantes o condiciones de marco), aquellas 
que enmarcan la política energética y que no se pueden modificar 
fácilmente con estrategias, programas o instrumentos (olade/cepal/
gtz, 2003). Entre ellas, el marco institucional, regulatorio y político 
más amplio, que influye, determina o facilita la viabilidad de políticas 
sectoriales o subsectoriales (boldt et al., 2012, 9-13). La existencia 
de condiciones propicias o habilitantes facilita la eliminación de las 
barreras al proporcionar un contexto propicio para las estrategias (ibíd., 
9-12). En el sector energético, las condiciones del entorno cumplen 
un papel fundamental para alentar la inversión, en especial las condi-
ciones institucionales y macroeconómicas. James (2011) muestra que 
la mayor parte de la financiación para invertir en energías renovables 
en américa Latina se ha dirigido en los últimos años a países que los 
inversionistas consideran seguros por su institucionalidad y que han 
sido consistentes en sus políticas energéticas y económicas. Diversos 
estudios enfatizan que la existencia de condiciones propicias facilita 
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el desarrollo de las energías renovables. En particular, la calidad 
institucional y el cumplimiento de las regulaciones, la capacidad de 
adaptación a nuevas tecnologías, el acceso a financiación, el conoci-
miento tecnológico y el capital humano3.
El cuadro 1 describe algunas de las principales condiciones del 
entorno que se enfrentan cuando se diseña la política de energías 
renovables.
Cuadro 1
Condiciones del entorno para el desarrollo de una política de fnre
Categoría Descripción e impacto 
gobernanza
Capacidad organizativa e 
institucional
alto nivel de compromiso y liderazgo. fnre prio-
ritarias en la agenda energética.
organización institucional fuerte y adecuada que 
estimule la inversión mediante políticas.
Marco político, legal y 
regulatorio
sinergia con otras políticas sectoriales relacionadas 
con aspectos ambientales del sector energético.
Marcos regulatorios estables y claros, y cumpli-
miento efectivo de las normas y leyes.
Importancia de las normas sobre transferencia de 
tecnología.
Desarrollo de capacidades 
(I&D)
Capacidades individuales e institucionales.
sinergia entre capacidades individuales e institu-
cionales. no solo se requieren capacidades indivi-





La existencia de condiciones macroeconómicas 
propicias elimina obstáculos a la inversión. Estabi-
lidad de las principales variables macroeconómicas: 
inflación, volatilidad o no de la tasa de cambio. Un 
clima de incertidumbre macroeconómica afecta el 
proceso de inversión.
acceso a financiación 
interna/externa y disponi-
bilidad de fondos 
El desarrollo e implementación de políticas de pro-
moción requerirá de financiación pública y privada.
Información
Información para el diseño 
y la toma de decisiones
Disponibilidad y sistematización de suficiente 
información de calidad.
Información para el mo-
nitoreo
Información transparente y de calidad del sector 
energético y de la economía en general, la cual per-
mite monitorear y evaluar las políticas, lo que hace 
posible ajustarlas en caso de que no obtengan los 
resultados deseados. al mismo tiempo la existencia 
de información confiable proporciona incentivos a 




Reconocimiento de la 
relevancia de las fnre 
La mayor conciencia pública aumenta la demanda 
popular por la incorporación de energías renovables 
que son más sustentables, y apoya el diseño de 
políticas de desarrollo de estas fuentes.
Fuente: bouille (1999), United nations Environment Programme (2011) y Zaballa et al. (2014); elaboración 
propia.
3 ver, p. ej., Cherni (2011, 113-128), van Dril y van tilburg (2011, 226-233), 
bloomberg new Energy Finance et al., (2014, 28-33, 50-58), Corrigan et al. 
(2014) y Recalde (2015, 1-15).
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El entorno desde la perspectiva de la economía institucional
La relación entre instituciones y desarrollo económico, que determina 
en gran medida las diferencias entre países y se manifiesta en su impacto 
en el desempeño económico y político, es ampliamente conocida 
(acemoglu y Robinson, 2008). se trata de una relación bidireccional, 
puesto que las instituciones establecen el desarrollo socioeconómico 
diferencial de los países, pero al mismo tiempo diferentes niveles de 
desarrollo económico se corresponden con diferencias institucionales 
así como con diferentes posibilidades de cambios institucionales (Yifu y 
nunget, 1995). Como argumentan London y santos (2007), los países 
pueden estar inmersos en círculos virtuosos de desarrollo (buena calidad 
institucional-alto nivel de desarrollo socioeconómico-mejoramiento 
institucional-aumento de la calidad del desarrollo socioeconómico) 
o viciosos (baja calidad institucional-subdesarrollo socioeconómico-
precarización institucional-refuerzo del subdesarrollo).
Cabe señalar que la definición de instituciones para este análisis 
va más allá de la síntesis del cuadro 1, donde las condiciones insti-
tucionales solo se refieren a las características de las instituciones u 
organizaciones del sector energético. En el análisis institucional, las 
instituciones se definen como “las reglas, normas y estrategias cono-
cidas por la sociedad que crean incentivos (positivos o negativos) 
para el comportamiento de los agentes en situaciones que se repiten 
periódicamente” (Crawford y ostrom, 1995, en Polski y ostrom, 
1998, 3; ostrom, 2010). Esas instituciones formales o informales 
determinan el comportamiento de los individuos o grupos en la 
sociedad, y constituyen el contexto nacional que enfrenta la política 
energética, así como la reacción de los agentes ante sus instrumentos. 
Es decir, el marco institucional de un país establece las bases en las 
que se asientan las condiciones del entorno de las fnre.
Cabe distinguir dos grupos de instituciones relevantes para este 
estudio, las cuales están estrechamente relacionadas: las instituciones 
políticas, que definen la estructura de decisión y la agenda política, 
determinan las decisiones del Estado y definen y limitan las reglas; y 
las instituciones económicas, que definen los derechos de propiedad 
(London y santos, 2007).
Los derechos de propiedad tienen un impacto directo sobre los 
incentivos para invertir. La inversión es el factor clave para la soste-
nibilidad del sistema económico en general y en particular para la del 
sector energético. Cuando planean invertir, los agentes deciden en 
función de los retornos esperados, en un futuro incierto. En palabras 
de Keynes, en un mundo incierto los “espíritus animales” de los agentes 
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impulsan las decisiones de inversión. si bien la incertidumbre es una 
característica normal de un mundo no ergódico como en el que vivi-
mos, en el que los cambios estructurales hacen imposible extrapolar 
el pasado al futuro (Davidson, 1988; 1991), la incertidumbre se debe 
en parte a que los resultados de las acciones económicas dependen de 
la interacción entre agentes, y que estos actúan según sus expectativas 
sobre las acciones de los demás (arestis, 1996; Carabelli, 1988). Más 
allá de reconocer la existencia de incertidumbre, su grado difiere entre 
sistemas económicos o países. así, el grado de incertidumbre sobre el 
retorno futuro de la inversión depende también de las características 
de los países. Los de menor grado de desarrollo suelen tener mayores 
debilidades institucionales, son más proclives a crisis económicas y 
políticas, y más sensibles a las crisis internacionales, lo que aumenta la 
incertidumbre de su contexto económico (Recalde, 2011a). Mientras 
que en situaciones normales de incertidumbre las reglas de compor-
tamiento (facilitadas por las instituciones) permiten predecir ciertas 
regularidades; en situaciones de crisis (económicas o políticas), en las 
que no funcionan las convenciones, aumenta la incertidumbre (vatn, 
2009). según la definición anterior, unas instituciones bien definidas 
que funcionen apropiadamente crean incentivos positivos para que el 
comportamiento de los agentes se repita periódicamente, y así reducen 
la incertidumbre del contexto. En cambio, cuando es imposible seguir 
“convenciones o reglas” (muchas veces por fallas institucionales) que pro-
duzcan resultados más o menos predecibles, los agentes actúan según su 
propio espíritu, lo que tiene efectos significativos en el comportamiento 
de la inversión. Una apropiada definición de los derechos de propiedad 
no elimina, pero sí disminuye, el riesgo percibido por los agentes –en 
ambientes inciertos – en sus decisiones hacia el futuro y su capacidad 
para reaccionar. Es decir, la existencia (y el cumplimiento) de institu-
ciones económicas crea un marco propicio para que los agentes sigan 
reglas fijas, lo que reduce la incertidumbre sobre el desempeño futuro.
además, cuando los derechos de propiedad se definen correc-
tamente y se garantiza el cumplimiento de los contratos, los costos 
de transacción disminuyen y aumentan los incentivos para que los 
agentes inviertan (London y santos, 2007).
aquí cabe señalar la importancia de que existan contratos de 
largo plazo que enmarquen las transacciones y, sobre todo, de su 
cumplimiento, cuya función para incentivar la inversión y contribuir 
al desempeño económico ha sido estudiada por varios autores (p. ej., 
north y Thomas, 1980, y ostrom, 1996). Este aspecto es clave en los 
actuales sectores energéticos de casi todo el mundo (en particular, los 
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de américa Latina y argentina), donde la mayoría de las inversiones 
es realizada por agentes privados, que toman sus decisiones teniendo 
en cuenta las oportunidades globales (Recalde, 2011a). a esto se suma 
que las inversiones en el sector energético suelen tener altos costos 
irrecuperables, de modo que la percepción de seguridad y estabilidad 
económica y política en el largo plazo es aún más fundamental.
así, la calidad de las instituciones políticas y económicas deter-
mina las principales condiciones del entorno que alientan o frenan 
el desarrollo de las energías renovables en un país. Las condiciones 
asociadas a la gobernanza4 (en especial, la capacidad organizativa e 
institucional y el marco político, legal y regulatorio), las asociadas 
a los aspectos macroeconómicos y financieros, y las asociadas a la 
conciencia pública son determinadas en última instancia por la calidad 
institucional del país.
Con este marco se puede explicar la existencia o la falta de inver-
siones en energías renovables, así como el éxito o el fracaso de las 
políticas, con base en un conjunto de factores institucionales que 
determinan las condiciones del entorno para la política energética, 
por ejemplo, expectativas sobre el diseño institucional, existencia o 
ausencia de un horizonte temporal de largo plazo entre agentes políti-
cos, garantía (o no) de los derechos de propiedad e (in)cumplimiento 
de los contratos.
gráfica 1
Interacción entre inversión en fnre y determinantes de la inversión
Fuente: adaptado de Recalde (2011a).
4 Como señalan London y Rojas (2015), el concepto de “gobernanza” alude a 
un complejo proceso de toma de decisiones públicas que va más allá de la buena 
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La gráfica 1 muestra un enfoque posible de los determinantes de 
la inversión en fnre. Esta gráfica, una adaptación de los determi-
nantes de la inversión en exploración de hidrocarburos, sintetiza la 
interrelación entre condiciones institucionales (políticas y económicas, 
tal como se definieron) y desarrollo de las energías renovables, y su 
impacto en la inversión (pública y privada). tres relaciones merecen 
especial atención. Primera, el impacto positivo ya mencionado de la 
calidad institucional sobre el desempeño económico y el de un buen 
desempeño en el desarrollo de proyectos de fnre. Este último se puede 
atribuir a un entorno propicio para la inversión y a que las proyec-
ciones de crecimiento nacional involucran el crecimiento del sector 
energético (dada la alta elasticidad ingreso del consumo de energía, 
sobre todo en las etapas iniciales del desarrollo), el cual demanda 
inversiones en energía. segunda, la relación indirecta entre calidad 
institucional e incertidumbre, y entre esta e inversiones en fnre. En 
el marco que presentamos, cuanto mayor sea la calidad institucional, 
mayor será la posibilidad de que los agentes sigan reglas y conven-
ciones, y menor será la incertidumbre que surge de la interacción 
entre sus expectativas. Entornos con menor grado de incertidumbre 
son más propicios para la inversión en todos los sectores, y aún más 
en aquellos que requieren largos horizonte de planeación y niveles 
de rentabilidad estables, como el sector energético y la inversión en 
fnre. tercera, el impacto de la calidad institucional en la ejecución de 
las políticas de promoción. Cuando mayor sea la calidad de las insti-
tuciones políticas, mayor será su capacidad para desarrollar políticas 
de promoción. Este aspecto es muy importante en el desarrollo de 
las fnre porque la difusión de las energías renovables hoy depende 
en gran medida de los planes y programas de promoción, al menos 
en los países en desarrollo.
MÉTODO PARA EVALUAR EL ENTORNO
Como ya se mencionó, un marco propicio para el desarrollo de ener-
gías renovables incluye aspectos económicos, políticos y sociales. La 
comparación en el tiempo de estos marcos entre países y en un mismo 
país requiere un marco analítico que integre las distintas dimensiones. 
Un enfoque similar al que se requiere para evaluar situaciones en las 
que coexisten perspectivas socioeconómicas, ecológicas, institucionales 
y éticas, donde la medición tiene dificultades, como el análisis de las 
políticas ambientales (unep, 2011). Un enfoque de uso común en esas 
situaciones es el análisis multicriterio, amc (dclg, 2009), en el que 
se definen criterios atendiendo a los objetivos de política y se valora 
239
Revista de Economía Institucional, vol. 19, n.º 36, primer semestre/2017, pp. 231-254
La inversión en energías renovables en argentina
el alcance de cada criterio, así como su peso en un indicador global. 
Este tipo de análisis, que requiere la participación de los principales 
actores porque utiliza su información, es usual en la evaluación de 
tecnologías y en estudios del cambio climático.
En este trabajo se adoptó el amc en su primera etapa para analizar 
las condiciones del entorno, pues no se realizó con participación de 
los agentes sino con información secundaria. ante la falta de una 
valoración de los agentes clave, los criterios no se integraron en un 
indicador único, sino que se recurrió a una representación gráfica. 
se presenta entonces un marco esquemático que permite ver cómo 
interactúan las condiciones del entorno para crear un entorno global 
que facilite (o no) la promoción de energías renovables con ayuda de 
un rodograma5.
Para analizar las condiciones del entorno mencionadas en el cuadro 
1 se tradujeron a indicadores, seleccionados por su capacidad para 
representar cada condición, por su simplicidad y por la disponibili-
dad de información. siguiendo a Corrigan et al. (2014), las variables 
seleccionadas para cada indicador se agregaron y se pasaron a una 
escala de 1 a 5, usando una transformación mín-máx para preservar 
la distancia entre puntajes.
La conversión de condiciones cualitativas en condiciones cuantita-
tivas es uno de los aspectos más complejos del análisis. De modo que 
los indicadores seleccionados y su puntuación pueden ser modificados 
por otros autores, o en futuros trabajos para ajustarlos a cada estudio 
de caso. Cabe señalar, además, que para simplificar el análisis se les da 
igual peso a todos los indicadores (y, por ende, a todas las condiciones 
del entorno mencionadas). Esta es una debilidad metodológica porque 
no todas las condiciones tienen el mismo impacto, y se debe modi-
ficar en el futuro. En próximos trabajos se puede extender el análisis 
aplicando el mca completo, usando información primaria recogida en 
encuestas o talleres donde los actores ayuden a definir los objetivos, la 
puntuación y la ponderación, y a elaborar así un índice de consenso.
En este escrito se usan principalmente datos cualitativos. Cada 
indicador se construyó con base en información secundaria: revi-
sión y evaluación de la información energética disponible (balances 
energéticos, reservas, precios mayoristas, disponibilidad y potencial 
de fnre, mapas solares y eólicos, otra información disponible, 
documentación y leyes sobre la promoción de energías renovables, 
metas de fnre, instituciones para promoverlas, instrumentos, etc.). 
5 Estos esquemas son de uso común en la literatura energética y ambiental; 
ver cepal/olade/gtz (1997), salgado y altomonte (2001), iee-usp-fb (2013), 
Rockström et al. (2009), Duguma et al. (2014) y Recalde (2015).
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Cuadro 2
Indicadores seleccionados. Definiciones y puntuación
Indicador Definición y puntuación
1 Compromiso ¿Cuál es el compromiso del gobierno con las fnre? ¿Hay ex-
presiones oficiales de tal compromiso? Documentos o leyes que 
establezcan la promoción de las fnre como prioridad de política 
nacional. ¿Ha emprendido el país alguna nama (national appro-
piate Mitigation action) o un proyecto de mdl (Mecanismo de 
Desarrollo Limpio) relacionado con la promoción de las energías 
renovables? (1 = muy baja; 5 = muy alta)
2 Instituciones ¿Qué tan desarrolladas están las instituciones de energías re-
novables? ¿Hay alguna especializada en la promoción de fnre, 
independiente o dependiente de algún organismo gubernamental?
(1 = muy poco desarrolladas, 5 = muy desarrolladas y eficientes)
3 Regulación ¿Existen políticas e instrumentos para promover fuentes de ener-
gía limpia? ¿Cuáles son las percepciones sobre la capacidad de 
las instituciones gubernamentales para formular e implementar 
políticas de energía limpia?
(1 = muy deficientes; 5= muy buenas)
4 sinergia ¿Cuenta el país con estrategias de desarrollo bajas en carbono 
o de cambio climático que promuevan las fnre? ¿tiene el país 
iniciativas de reducción de gei o se encuentra planificándolas?
(1 = no hay; 5 = existen y el país ha emprendido mdl y nama)
5 Economía Percepción de los inversionistas privados acerca de las condiciones 
macroeconómicas. Cambios en los índices de precios al consumi-
dor, tasa de inflación anual. Deuda pública como porcentaje del pib.
(1 = condiciones macroeconómicas no favorables; 5 = muy favo-
rables)
6 Financiación Derechos de propiedad y credibilidad nacional. ¿Cuán fuerte es la 
protección de los derechos de propiedad, incluidas las inversiones 
y los activos financieros? Probabilidad de entrar en situaciones 
de default.
(1 = deficientes y alta probabilidad; 5 = buenos y baja probabilidad)
7 Información 
energética
¿Cuán buena y confiable es la información del sector energético? 
Hay información suficiente y confiable de las principales variables 
del sector al menos para 10 años (balances energéticos, reservas de 
recursos energéticos, precios y capacidad instalada en los mercados 
eléctricos mayoristas, etc.).
(1 = no confiable; 5 = confiable y apropiada)
8 Información de 
energías reno-
vables
¿Cuán buena y suficiente es la información sobre energías reno-
vables? Hay información gratuita disponible sobre dotación de 
energías renovables: mapas eólicos y solares, información sobre 
biomasa, bases de datos sobre costos de fnre, etc.
(1 = insuficiente; 5 = suficiente y relevante)
9 Capacidades Hay programas públicos de educación, formación e investigación 
para profesionales en el campo de las fnre.
(1 = insuficiente; 5 = suficiente)
10 Conciencia 
pública
¿Las instituciones gubernamentales hacen campañas de informa-
ción para promover el uso de fnre en conjunto con otras políticas 
de mitigación?
(1 = muy pocas; 5 = muchas)
Fuente: Recalde (2015), elaboración propia.
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se recopiló información de la secretaría de Energía y de la secre-
taría de Medio ambiente y Desarrollo sustentable de la nación. 
Para la información sobre las acciones de mitigación registradas se 
recurrió a la página oficial de la Convención Marco de las naciones 
Unidas sobre Cambio Climático (cmnucc). La información cuan-
titativa sobre aspectos macroeconómicos se obtuvo del Ministerio 
de Economía.
Esa información se complementó con la de cuatro estudios sobre 
la institucionalidad nacional: Climatescope 2014 (bnef et al., 2014)6; 
el proyecto REn217; Global Competitiveness Index Report 2014-2015 
(Corrigan et al., 2014) y World Governance Indicators (wgi) del banco 
Mundial (Kaufmann et al., 2014)8. El cuadro 2 muestra los indica-
dores y su puntuación.
ENTORNO, INSTRUMENTOS DE POLÍTICA Y FACTORES 
INSTITUCIONALES
a pesar de la concentración de la matriz energética en solamente 
dos fuentes, como se observa en el balance Energético nacional de 
la secretaría de Energía de la nación9 (en 2014 el gas natural y el 
petróleo aportaron el 87% de la energía primaria interna), argentina 
es uno de los países de américa Latina con mayor potencial de ener-
gías renovables y donde la sustitución tiene más antigüedad. Como 
ya se dijo, la política energética de mediados de los años cuarenta 
buscaba sustituir carbón mineral y petróleo importados por fuentes 
más eficientes con mayor disponibilidad local. Dubrovsky (2004) 
señala que a finales de esa década y comienzos de la siguiente, con la 
finalización de la segunda guerra Mundial, el riesgo que la depen-
dencia energética externa imponía a la industrialización reforzó la 
necesidad del autoabastecimiento. así, las políticas de sustitución y 
la disponibilidad interna de recursos gasíferos e hidráulicos redujeron 
la participación del carbón mineral y aumentaron la del gas natural y 
la energía hidráulica con un impacto ambiental favorable, situación 
que mejoró aún más en los años noventa, cuando la generación eléc-
trica se orientó a tecnologías de ciclo combinado que utilizaban el 
abundante gas natural.
6 Para más información sobre el Climatescope Report ver [http://global-climatescope.
org/en/].
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gráfica 2
Intensidad de la emisión de co2 en argentina, 1970-2012
(gton/mwh)
Fuente: secretaría de la Energía10, cammesa11 y secretaría de ambiente y Desarrollo susten-
table (2007); elaboración propia. 
La gráfica 2 muestra la evolución de la intensidad de la emisión 
de co2 en la generación de electricidad en argentina entre 1970 y 
2012, estimada con datos de la secretaría de Energía de la nación, 
cammesa e información sobre factores de emisión de la secretaría 
de ambiente y Desarrollo sustentable (2007). se observan dos 
claros momentos de reducción de dicha intensidad, en 1970-1983 
y en 1990-2002, resultado de las políticas de sustitución y de la 
difusión de las tecnologías de ciclo combinado en la generación de 
electricidad. sin embargo, la intensidad aumenta después de 2002. 
Esta reversión de la tendencia es un resultado del aumento de la 
demanda de energía en un contexto de congelación de precios de 
los energéticos, y del uso de combustibles líquidos para solventar la 
falta de gas natural (Recalde, 2011b). Esta descripción refuerza la 
importancia de promover las fnre para reducir el impacto ambiental 
del sector eléctrico.
El cuadro 3 recopila los diferentes instrumentos de política energé-
tica utilizados para la promoción de las FnRE en el país por periodos 
presidenciales en las últimas tres décadas, y resume las principales 
condiciones del entorno en cada momento. La periodización selec-
cionada para el estudio se debe a que el objetivo es analizar en qué 
medida los cambios político-institucionales determinaron condiciones 
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Cuadro 3
Condiciones de entorno e instrumentos utilizados, argentina 1983-2015







•  Regreso al régimen 
democrático
•  Alta inflación (1988: 
342%).
•  Altos niveles de endeu-
damiento (1989: 82% del 
pib).
•  Conflictos económicos y 
sociales, y . Conflicto en 
torno a la organización 
del sector energético al 
final del periodo.
•  Programa Nacional de 
Uso Racional (elabora-
ción pero no implementa-
ción).
•  Creación del Centro Re-
gional de Energía Eólica 
(cree).
•  Inventario de peque-
ños aprovechamientos 
hidroeléctricos.
•  Se desarrollaron princi-
palmente instrumentos 
relacionados con el au-





Dr. Carlos saúl 
Menem
•  Ley de Reforma del 
Estado (Ley 23.696) y 
la Ley de Emergencia 
Económica (Ley 23.697).
•  Ley de Convertibilidad 
del austral: 1 austral = 1 
dólar estadounidense.
•  Desregulación energética, 
desintegración vertical 
y privatizaciones de las 
principales empresas 
energéticas. 
•  Caída del protagonis-
mo del Estado en la 
elaboración de la política 
energética .
•  Pérdida de capacidad re-
gulatoria de cumplimiento 
en los entes de regulación 
en el sector.
•  Ley 24.224: declara de 
interés nacional la ejecu-
ción del carteo geológico.
•  Desarrollo del primer 
mapa eólico nacional.
•  Ley 25.019: declara de 
interés la generación 
eléctrica con energía 
eólica, establece Feed-in 
premiums denominados 
en pesos argentinos, 
exenciones impositivas y 
contratos por 15 años.
•  Coexisten instrumentos 
de aumento de la infor-
mación energética, con 
instrumentos económi-
cos para la promoción: 
incentivos vía precios e 
incentivos fiscales.
•  Problema de los incenti-
vos denominados en mo-
neda local en contextos 
de precios bajos, lo que 
reduce el impacto sobre 
la rentabilidad. no supera 







Dr. Fernando de 
la Rúa
•  Caída del nivel de 
actividad y fuerte recesión 
económica.
•  Altos niveles de fugas de 
capitales.
•  Política monetaria: 
Corralito financiero.
•  Reducciones de finan-
ciamiento del banco 
Mundial. 
•  Conflictos económicos y 
sociales. 
•  Incrementos en los nive-
les de desempleo (18,3% 
en 2001) y pobreza (38% 
de las personas). 
•  Interrupción del financia-
miento externo.
•  Programa de electrifica-
ción rural, permer.
•  Instrumentos de pro-
moción de la inversión 
en fnre en zonas rurales. 
Principalmente inversión 
pública dependiente 
del financiamiento de 
organismos multilaterales.
2002-2003 transiciónDr. Duhalde
•  Ley de emergencia públi-
ca.
•  Reforma del régimen 
cambiario. 
•  Medidas de relevan-
cia: prohibición de la 
indexación de deudas, 
impuestos, precios o tari-
fas de bienes o servicios; 
pesificación 1 a 1 precios 
y tarifas de servicios 
públicos; renegociación de 
los contratos.
•  Altos niveles de desem-
pleo y pobreza.  
•  Se mantiene la interrup-
ción del financiamiento 
externo.
•  Sin cambios significa-
tivos: no existen instru-
mentos específicos para 
la inversión en energías 
renovables.
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•  Crecimiento económico 
con contención de precios 
de los servicios.
•  Comienzan a evidenciarse 
síntomas de crisis energé-
tica en 2004.
•  Periodos de interrupción 
programada de abasteci-
miento de gas natural a 
los usuarios interrumpi-
bles. 
•  Inicio de los cortes de 
suministro eléctrico no 
programado e imprevisto 
en los periodos de pico 
de demanda eléctrica en 
los mayores centros de 
consumo del país. 
•  Ley 26.123 Régimen para 
el desarrollo de la tecno-
logía, producción, uso y 
aplicación del hidrógeno 
como combustible y 
vector de energía.
•  Plan Estratégico Nacional 
Eólico. 
•  sig eólico.
•  Ley 26.190: cuota 8%, 
esquema de Feed-in 
premiums (sobreprecios) 
en pesos argentinos, 
exenciones impositivas 
•  see n.º 1.281/2006, la 
cual define la prioridad 
de abastecimiento ante 
déficits del servicio 
público; o la Resolución 
see  n.º 220/2007 que 
habilita la realización de 
contratos de abasteci-
miento entre el mem.
•  Creación de Vientos de 
la Patagonia I (enarsa + 
gobierno de la Provincia 
del Chubut)
•  Coexisten instrumentos 
de incremento de la 
información energética, 
con instrumentos econó-
micos para la promoción: 
incentivos vía precios e 
incentivos fiscales. se 
incorporan instrumentos 
cuantitativos: estableci-
miento de cuotas. Proble-
ma de los incentivos que 
se encuentran nominados 
en moneda local en 
contextos de precios bajos 
y devaluación cambiaria 
lo que reduce el impacto 
sobre la rentabilidad. no 
supera la barrera de la 
baja rentabilidad.
•  Incremento de la inver-
sión pública para extender 
redes de transmisión, 
inversión para creación 
de empresas públicas 
destinadas al desarrollo de 
renovables.
•  Inversión pública en desa-







•  Altas tasas de crecimiento 
económico en el primer 
periodo electoral. 
•  Conflictos con institu-
ciones de financiamiento 
externo: club de París, 
conflicto con holdouts, etc. 
serios problemas de abas-
tecimiento energético. 
•  Periodos de interrupción 
programada de abasteci-
miento de gas natural a 
los usuarios interrumpi-
bles. 
•  Profundización los cortes 
de suministro eléctrico no 
programado e imprevisto 
en los periodos de pico 
de demanda eléctrica en 
los mayores centros de 
consumo del país.
•  Expropiación del 51% de 
las acciones de la empresa 
pertenecientes a Repsol 
ypf s.a.
•  Incrementos de las 
importaciones energéticas 
–saldo de la balanza 
energética–; impacto so-
bre el déficit de la balanza 
comercial e impactos 
sobre las reservas. 
•  Programa de licitaciones 
de generación de energía 
eléctrica a partir de fuen-
tes renovables (genren): 
subastas por 1.000 mw 
energías renovables: 
esquema de Feed-in tarifs 
en dólares estadouni-
denses, contratos a 
largo plazo, exenciones 
impositivas.
•  Resolución see 280/2008
•  Coexisten instrumentos 
de precio y cantidad; 
incentivos de precios y 
exenciones fiscales. 
•  Esquemas de precios 
denominados en dólares, 
lo que logra superar la 
barrera de rentabilidad 
de las inversiones de los 
esquemas anteriores. 
•  Persiste el problema de 
la falta de instrumentos 
que superen la barrera del 
financiamiento. 
Fuente: Recalde et al. (2015), en ese trabajo se encuentran más detalles de los instrumentos utilizados en cada periodo.
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Cabe destacar dos aspectos. Primero, en las últimas décadas las 
condiciones del entorno se han caracterizado por grandes periodos 
de volatilidad de las variables macroeconómicas, (si bien ha habido 
algunos cambios coyunturales), por la reducción de la financiación 
externa, la inestabilidad política e institucional que interrumpió dos 
periodos presidenciales (a finales de los ochenta y de los noventa) y 
falta de conciencia social. En estos periodos de crisis e inestabilidad 
política y económica la ruptura de los contratos fue una constante 
que agravó la incertidumbre.
segundo, si bien a mediados de los noventa hay intentos de 
incorporar instrumentos de promoción, su uso solo se profundiza 
a inicios del milenio. El análisis de los instrumentos seleccionados 
indica que así hayan variado en los últimos años para adaptarse a las 
nuevas condiciones, ha habido fallas en la elección y el diseño, como 
la creación de feed-in premiums en la Ley 26.190, cuando los precios 
de generación eran muy bajos, o de primas denominadas en pesos en 
contextos de tasa de cambio fluctuante con el peligro de devaluaciones 
que reduzcan su rentabilidad (Recalde et al., 2015). En los últimos 
años se han modificado los instrumentos, con un diseño similar al de 
los demás países latinoamericanos, por ejemplo, la incorporación de 
esquemas feed-in tarifs en contratos de largo plazo con precios fijos 
denominados en dólares en la licitación de fuentes de energía nue-
vas y renovables (genren) para superar la barrera de la rentabilidad 
(Recalde, 2016).
Cuadro 4
La inversión en energías renovables
Fuente









Eólica 17 754 8 166,8
pah* 5 10,6 32 284,4
Fotovoltaico 6 20 5 28,8
biocombustibles/biomasa 4 110,4 2 18,6
total 32 895 47 498,6
* Incluye todos los menores de 30 mw conforme a la definición de la Ley 26.190.
Fuente: reeep/se/fb (2009), enarsa, secretaría de Energía, cammesa y fuentes periodísticas; elaboración propia.
Como muestra el cuadro 4, la gran mayoría de las inversiones en ge-
neración eólica, fotovoltaica y con uso de biomasa se han realizado en 
el marco del genren, lanzado por el gobierno en 2010. no obstante, 
cinco años después solo se han hecho efectivos 130 mw de los 754 
mw eólicos (el 17%); 7,2 mw de los 20 mw fotovoltaicos (el 36%); 1 
mw de biogás y 1 mw de pequeños aprovechamientos hidroeléctricos 
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(pah). a finales de 2014 la capacidad instalada de energías renovables 
era de apenas el 1,3%, lejos del 8% que se debería alcanzar en 2016, y 
muy lejos de muchos países latinoamericanos (Recalde, 2016).
Esta baja capacidad instalada de energías renovables y el escaso 
avance de los proyectos del genren (el 15,5% a finales de 2014) in-
vitan a analizar los aspectos determinantes. Puesto que, como ya se 
mencionó, en los últimos años se han modificado los instrumentos 
para superar las barreras, la atención debe centrarse en las condiciones 
del entorno. Para ello, el análisis de los aspectos incluidos en el cuadro 
3 se complementa con el de las condiciones del entorno siguiendo el 
método expuesto en la sección anterior.
gráfica 3
Rodograma del entorno y la política de energías renovables
argentina, 2014
Fuente: elaboración propia.
Como muestra la gráfica 3, los puntos más débiles de las condicio-
nes del entorno en el país corresponden a instituciones, regulación, 
sinergia y condiciones macroeconómicas. La falta de sinergia entre 
las políticas energéticas y las políticas de cambio climático hacen que 
el país pierda posibilidades de desarrollo y financiación para invertir 
en tecnologías renovables. además, si bien en las últimas décadas 
argentina ha mejorado los marcos regulatorios para incentivar la 
inversión en energías renovables, varios informes remarcan la baja 
calidad regulatoria12. Este aspecto, el contexto macroeconómico nada 
propicio y el escaso acceso a la financiación guardan relación directa 
con la debilidad institucional, en gran medida ligada a la inseguridad 
de los derechos de propiedad. según bnef et al. (2014), el riesgo de 
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mercado, la falta de alternativas de financiación, los altos subsidios, 
los bajos precios de los energéticos, el riesgo de incumplimiento de 
los contratos y la deficiente calidad de las políticas son los principales 
problemas que enfrenta el país.
Los aspectos más débiles de las condiciones del entorno pueden 
ser explicados entonces desde el punto de vista institucional. Distintos 
autores resaltan que la historia argentina se caracteriza por la debilidad 
de sus instituciones políticas y económicas, la cual ha tenido efectos 
negativos en el desempeño socioeconómico13.
spiller y tommasi (2000) muestran que el desempeño de argen-
tina en el siglo xx fue negativo, tanto en lo económico como en lo 
político e institucional. argumentan que las instituciones generaron 
una estructura de gobernanza que dificulta los acuerdos intertem-
porales, la concreción de las decisiones de inversión y el diseño de 
políticas sostenibles de largo plazo. al aumentar la inestabilidad y la 
inseguridad política, institucional y económica, los costos de transac-
ción aumentan y reducen los incentivos a la inversión. London et al 
(2003) coinciden en que el marco institucional es deficiente, de modo 
que los agentes económicos contemplan altas tasas de descuento en 
sus decisiones intertemporales, lo que afecta el desempeño de la eco-
nomía. Este deficiente marco institucional ha sido recurrente en la 
historia argentina. según blanco (2002), en más de una oportunidad 
la clase política ha violado los derechos de propiedad, degradado la 
política y la actividad legislativa y elevado la deuda pública en pos de 
objetivos políticos de corto plazo. Los altos niveles de inestabilidad 
e incertidumbre han perjudicado el desempeño industrial reciente, 
porque aumentan la incertidumbre y provocan una renuencia a invertir 
a largo plazo (Kosacoff y Ramos, 2006). Este aspecto ha sido clave 
en el sector energético en general y en el subsector de energías reno-
vables en particular. La ruptura de los contratos y su incumplimiento 
efectivo han sido característicos en el sector energético nacional en 
las últimas décadas, así como las fallas de los organismos de control. 
Un aspecto que empezó a ser más evidente a comienzos de los no-
venta y se agravó en los últimos años con la ruptura de los contratos 
de servicios públicos y la congelación de precios de los energéticos 
(Recalde, 2011a; 2011b; 2011c).
El bajo nivel de la inversión en energías renovables no se debe 
únicamente al incipiente esquema de incentivos reformado hace 
poco, sino a la conjunción de condiciones del entorno, que genera un 
13 ver, p. ej., spiller y tommasi (2000), blanco (2002), London et al. (2003), 
Kosacoff y Ramos ( 2006) y London y santos (2007).
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contexto poco propicio para este tipo de inversiones. Esas condiciones 
son, en últimas, un resultado de la baja calidad institucional del país, 
que ha provocado continuas rupturas de los contratos y generado 
incentivos negativos para la inversión. En el análisis que se sintetiza 
en la gráfica 1, el deficiente desempeño de las instituciones políticas 
y económicas ha afectado el desempeño económico y el diseño de 
políticas de promoción, en particular en un contexto de incertidumbre 
que reducen los incentivos para invertir en fnre.
REFLEXIONES FINALES
El análisis del diseño y del desempeño de la política de energías 
renovables de argentina sugiere algunos aspectos relevantes para un 
análisis más general y de otros países; y muestra algunas particulari-
dades de la historia económica y política del país.
si bien argentina empezó a sustituir fuentes energéticas ya hace 
tiempo, no logró un aumento significativo de la capacidad instalada 
de fuentes renovables, y en los últimos años se observa incluso una 
reversión del impacto ambiental del sector energético por falta de una 
sólida política energética y ambiental.
Desde el punto de vista del diseño y la ejecución de las políticas, 
uno de los principales errores ha sido la selección de instrumentos 
que no eliminan las principales barreras a la entrada y difusión de las 
tecnologías. La barrera económica asociada a la baja rentabilidad de 
los proyectos de energías renovables no ha sido eliminada por ninguna 
de las políticas, salvo por el reciente plan genren. La introducción de 
feed-in premiums denominados en pesos, en un contexto de bajos pre-
cios de los energéticos y devaluaciones cambiarias, diluyó el impacto 
del incentivo a la inversión. El genren, el programa de política mejor 
diseñado en los últimos años, después adoptó un esquema feed-in ta-
riff, un esquema de precios fijos denominados en dólares, que buscaba 
superar la barrera de rentabilidad que no eliminaron las leyes 25.019 
y 26.190. Pero el programa no ha logrado los resultados deseados y 
el cumplimiento de sus metas es muy bajo, debido principalmente a 
la falta de financiación.
gran parte del deficiente desempeño de estas políticas se debe a 
las condiciones del entorno, una consecuencia indirecta del marco 
institucional. Los principales aspectos del entorno que dificultan la 
expansión de las energías renovables en el país se pueden clasificar en 
dos categorías. Por un lado, los aspectos del entorno específicos del 
sector energético-ambiental: la falta de compromiso del gobierno con 
las energías renovables, el bajo nivel de desarrollo de las instituciones 
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de energías renovables, la inexistencia de entidades especializadas en 
su promoción, la escasa integración entre políticas ambientales y ener-
géticas, y la mala percepción de la capacidad de las instituciones para 
formular e implementar políticas de energía limpia. Por otro lado, los 
aspectos que conciernen a la percepción que tienen los inversionistas 
privados de las condiciones macroeconómicas: variaciones del índice 
de precios al consumidor, tasa de inflación anual, protección de los 
derechos de propiedad y falta de credibilidad.
todos esos aspectos son resultado de la baja calidad de las insti-
tuciones. La inestabilidad institucional ha perjudicado el desempeño 
del sector energético en general, y en particular el del subsector de 
energías renovables. La falta de credibilidad en el sistema político, 
la falta de estructuras que den estabilidad al sistema económico, la 
imperfección de los derechos de propiedad, el incumplimiento de los 
contratos y la debilidad de los mecanismos de control para asegurar su 
cumplimiento generan expectativas negativas y reducen los incentivos 
para invertir en energías renovables.
El reconocimiento del efecto de las expectativas y de la confianza 
en las instituciones sobre la inversión hace necesarias políticas de 
Estado que remedien esa situación. si no se modifican los factores 
mencionados, las políticas e instrumentos de promoción no darán los 
resultados esperados. En un contexto internacional que exige cada vez 
mayores inversiones en energías renovables es esencial reconocer la 
importancia de estos factores para mejorar las perspectivas energéticas 
y ambientales del país.
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